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1. Sumario-Executivo

1. Trata-se de manifestacao relativa a Audiéncia Publica ANTT 005/2021, com o obijetivo de
submeter a avaliagao e obter contribuicdes a proposta de Regulamentagao das Operacoes
Acessoérias no Transporte Ferroviario de Cargas.

2. A proposta normativa visa ao aperfeigoamento do regramento aplicavel as operagdes
acessorias relacionadas aos servigos de transporte ferroviario de cargas, atualmente
disciplinado pelo Regulamento do Transporte Ferroviario (Decreto n°® 1.832, de 4 de margo
de 1996), Contratos de Concessao e Resolucdo ANTT n°® 3.694, de 14 de agosto de 2011
(Regulamento do Usuario dos Servicos de Transporte Ferroviario de Cargas - REDUF)

3. A despeito do mérito da iniciativa, que disciplina o escopo (delimitagao dos servigos nao
incluidos na tarifa de transporte), titularidade na prestacao dos servigos, condigdes de
cobranca e franquia e procedimentos de acompanhamento, fiscalizacdo e medidas
sancionatorias de eventuais abusos, observam-se aspectos de aprimoramento da proposta,
para os quais sao propostas a ANTT as seguintes contribui¢des:

i) avaliar a possibilidade de disciplinar a terceirizagao da prestagao de servigos acessorios, nos
casos de empresas prestadoras de servicos acessorios coligadas ou controladas de
concessionarias ou OFI, nos termos do ltem 35 deste Parecer;

i) apresentar a fundamentagéo do valor proposto para o indice IPOA, nos termos do ltem 36 deste
Parecer;

iii) reavaliar as condi¢des estabelecidas para apuragao de infragdes e aplicagao de penalidades,
de forma a evitar a ocorréncia reiterada de praticas abusivas, nos termos do ltem 37 deste
Parecer.

4. Cabe salientar que as consideragdes da Seae nas Audiéncias e Consultas Publicas



objetivam contribuir com o aprimoramento da proposta de regulamentagao, sob as 6ticas
concorrencial e regulatéria, relacionadas a efeitos sobre a eficiéncia econdbmica,
reconhecendo que a agéncia reguladora tem autonomia institucional para disciplinar os
servicos prestados no setor de transportes ferroviario, nos termos da lei.

5. Trata-se de manifestacdo em conformidade com as atribuicbes da Secretaria relativas a
promogc¢ao da concorréncia e outros incentivos a eficiéncia econémica constantes na Lei n°
12.529, de 30 de novembro de 2011, e no Decreto n°9.745, de 08 de abril de 2019, com
base nas informacgdes disponibilizadas na Consulta Publica.

2. Da Fundamentagao Legal

6. A alinea d, Inciso Xlldo art. 21 e Inciso V do art. 175 da Constituicdo Federal a competéncia
da Unido para a exploracao, diretamente, ou mediante autorizagao, concessao ou
permissao, os servigos de transporte ferroviario. In verbis:

Art. 21. Compete a Unido:

Xll - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessao ou
permissao:

d) os servicos de transporte ferroviario e aquaviario entre portos
brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de
Estado ou Territdrio;

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissao, sempre através de licitacdo, a
prestacao de servicos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

7. Constitui esfera de atuacdao da ANTT no transporte ferroviario, nos
termos dos art. 22, 24 e 25 da Lein? 10.233, de 5 de junho de
2001. In verbis:

Art. 22. Constituem a esfera de atuacao da ANTT:

| - o transporte ferroviario de passageiros e cargas ao longo do Sistema
Nacional de Viacéo;

Il - a exploracao da infra-estrutura ferroviaria e o arrendamento dos
ativos operacionais correspondentes;

Art. 24. Cabe a ANTT, em sua esfera de atuacdo, como atribuicbées
gerais:

IV - elaborar e editar normas e requlamentos relativos a exploracao de
vias e terminais, garantindo isonomia no seu acesso e uso, bem como a
prestacdo de servicos de transporte, mantendo o0s itinerarios
outorgados e fomentando a competicao;

IX - autorizar projetos e investimentos no ambito das outorgas
estabelecidas;

8. Nesse contexto, a ANTT submete a avaliagdo proposta de regulamentagéo sob analise.



3. Da Analise

9. A seguir, apresenta-se a analise da documentagao disponibilizada na Audiéncia Publica

ANTT 005/2021.

3.1 - Da Analise de Impacto Regulatério (AIR)

10. A ANTT elaborou a Andlise de Impacto Regulatério, nos termos do art. 6° da Lei n°® 13.848,

de 25 de junho de 2019, regulamentada pelo Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020. A
mencionada AIR contém 3 alternativas:

- Alternativa 1: Nada a fazer - Cenario Base;

- Alternativa 2: Promover uma regulamentagdo da matéria a luz das diretrizes da regulagéo
responsiva; e

- Alternativa 3: Promover uma regulamentagdo da matéria a luz de uma regulamentagado mais
rigida.

11.

De acordo com a ANTT, com fundamento em analise de eficiéncia e eficacia das
alternativas propostas, optou-se pela adogéo da Alternativa 2, com foco na regulagao
responsiva, que apresentou melhores resultados e maior potencial de geragao de beneficios
a sociedade.

3.2 - Da Proposta Normativa

12.

13.

14.

15.

16.

De acordo com a documentacao disponibilizada pela ANTT, a proposta normativa
submetida a Audiéncia Publica consiste de aperfeicoamento da normatizacao das
operacodes acessorias, atualmente disciplinadas pelo Decreto n° 1.832, de 4 de margo de
1996 - Regulamento do Transporte Ferroviario - RTF, Contratos de Concessao do Servigo
de Transporte Ferroviario de Cargas e Resolugao ANTT n° 3.694, de 14 de agosto de 2011 -
Regulamento do Usuario dos Servigos de Transporte Ferroviario de Cargas - REDUF.

De acordo com a ANTT, observou-se, a partir de 2012, com base nos dados contabeis das
Concessionarias, um crescimento significativo do volume de receitas acessérias (da ordem
de 93% entre 2012 e 2013 e 172% entre os anos de 2012 e 2019, descontando-se o indice
de inflagcao no periodo - IPCA), apds a revisao tarifaria das tarifas de transporte ferroviario,
implementada pela ANTT em 2012.

O mencionado aumento de receitas alternativas implicou em aumento da participacao
relativa das receitas alternativas na receita total das concessionarias, que evoluiu da
proporcao histérica de 12%, observada até 2012, para uma média de 24% entre os anos de

2013 e 2017, atingindo até 33%, implicando aumentos de 96% e 182%, respectivamente.
Paralelamente, a ANTT apurou que a elevacao dos custos com operacdes acessorias no
periodo entre 2012 e 2013 foi de 7%, enquanto no periodo entre 2012 a 2019, observou-se
uma reducao de 22%, o que pressupde uma elevacao expressiva de margem de lucro das
concessionarias e indica que as receitas acessorias contribuiram para uma recuperacéo da
margem de lucro das concessionarias, por meio de receitas ndo reguladas.

A ANTT informa que o assunto tem sido objeto de questionamentos, a exemplo da
manifestacao da Associacdo Nacional dos Usuarios de Cargas - ANUT, que requereu a
ANTT, em 2020, atuacéo visando a regulagao clara e definitiva da matéria, com o objetivo
de extinguir as disputas onerosas e desnecessarias entre usuarios e prestadores de servigo.
Finalmente, a ANTT destaca que o Tribunal de Contas da Unido, por meio do Acérdao
787/2021 - TCU - Plenario, recomendou a promoc¢ao de Estudos para avaliacdo da
existéncia de excessos de cobranga, reajustamento e reavaliagao das tarifas acessorias,
visando a uma maior transparéncia, avaliando, inclusive, a possibilidade de imposicao de
teto tarifario.

Nesse contexto, a ANTT propde, com base em experiéncias internacionais (Surface
Transporation Board - STB[1]) a edicao de norma regulamentadora para as operacdes




17.

acessorias, disciplinando seu escopo (delimitagdo dos servigos nao incluidos na tarifa de
transporte), titularidade na prestacao dos servigos, condicdes de cobranca e franquia e
procedimentos de acompanhamento, fiscalizacdo e medidas sancionatérias de eventuais
abusos.

A minuta de Resolugéo proposta contém 36 artigos, subdivididos em 5 Capitulos, e 1 Anexo,
de acordo com a seguinte estrutura:

- Capitulo |- Das Disposicoes Gerais;

- Capitulo Il - Das Operacdes Acessorias;

- Capitulo lll - Do Monitoramento das Operagdes Acessorias;

- Capitulo IV - Das Infragdes e Penalidades;

- Capitulo V - Das Disposicdes Finais;

- Anexo Unico - Do Monitoramento Regular.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

A minuta de Resolucao define, em seu art. 1°, 0 escopo da regulamentacao proposta,
aplicavel aos concessionarios e subconcessinarios ferroviarios e aos Operadores
Ferroviarios Independentes - OFI, seguida de todas as defini¢gdes aplicaveis ao
entendimento da proposta normativa, constantes do art. 2°.

Nos art. 3° 4° e 5° a minuta de Resolugao conceitua as operagdes acessorias, de forma a
disciplinar sua abrangéncia, e estabelece as atividades intrinsecas ao servi¢o de transporte
ferroviario de cargas, que ndo podem ser consideradas como operagdes acessorias e,
portanto, devem ser remuneradas pela tarifa de transporte.

Relativamente as operagdes de armazenagem ou estadia, a minuta de Resolugéo
estabelece os parametros minimos aplicaveis, sobre os quais é vedada a cobranca
adicional, assim como os procedimentos aplicaveis a cobranga de sobrestadia e os
requisitos aplicaveis (apds a devida notificagdo do usuario), nos termos dos art. 7°e 8°da
minuta.

A minuta disciplina procedimentos de cobranca e eventuais indenizagdes, nos termos dos
art. 9°,10%°e 11°.

Relativamente a titularidade na prestagao do servigo, os art. 12 e 13 estabelecem a
possibilidade de os usuarios realizarem as operagdes acessorias por meios proprios,
contratagao das concessionarias ou OF|, ou por terceiros provedores, nao detentores de
outorga, sendo vedada as concessionarias proibir a realizacdo de operacdes acessoérias
por terceiros, ainda que a atividade seja realizada em area concedida. Destaque-se que o
referido regramento, pautado na modelagem das concessdes ferroviarias, tem forte viés
concorrencial, na medida em que permite uma maior competi¢cao na prestacado de
atividades acessorias, com potencial de ganhos para os usuarios do servigo.

O regime de precos, em razao da natureza nao regulada das atividades acessorias, é de
livre negociacéo entre as partes, sendo obrigatério o concessionario ou OF| prover, em seu

sitio eletrénico, as estatisticas de precos dos servicos prestados (valores minimos, maximos,
média e desvio padrao), sendo vedada a cobranga de operagdes que nao estejam
devidamente identificadas, discriminadas e precificadas. cabendo ao prestador do servigco
informar, com antecedéncia minima de 20 dias quaisquer alteragdes nos valores, regras ou
prazos associados aos servicos acessorios, nos termos dos art. 14 a 16 da minuta.

A despeito da natureza ndo regulada dos servigos acessorios, a minuta estabelece o regime
de monitoramento, que envolve todas as atividades de acesso, obtencao e averiguagéo de
dados, visando a permitir a apuragdo do cumprimento de diretrizes e obrigagdes, com o
objetivo de coibir a adogéo de eventuais praticas abusivas.

Os art. 22 a 25 disciplinam as infragdes e penalidades aplicaveis em caso de
descumprimento das diretrizes estabelecidas, que variam de adverténcias a multas.

Os art. 26 a 28 estabelecem as condi¢des aplicaveis aos OF|, dentre as quais se destaca a
base para o calculo de multas, nos termos do art. 28.



27. Na auséncia de acordo entre usuario e provedor dos servicos acessorios, o art. 29 prevé a
possibilidade de arbitramento da ANTT.

28. Os procedimentos de monitoramento pela ANTT das atividades acessorias encontram-se
disciplinados no Anexo Unico da minuta de Resolucéo, que estabelece parametros de
controle cabiveis.

29. O processo de monitoramento se subdivide em analise preliminar e analise avancada,
sendo que na analise preliminar, aplicavel a todos os casos, apuram-se o indice de
Participacao das Receitas Acessorias - IPOA e a percepcao dos usuarios quanto a oferta
de servicos acessorios, classificando os provedores de servico em zona verde, no caso de o
IPOA situar-se abaixo de 24,18% e inexistirem registros de reclamacgdes de usuarios de
operagdes acessodrias com analise concluida, ocasidao em que se classifica o prestador de
servigo acessorio com desempenho geral adequado - "Zona Verde", classificagao valida
para os 12 meses subsequentes, nos termos dos ltens 6 a 9 do Anexo Unico da minuta de
Resolucgao.

30. Nas hipdteses de o IPOA situar-se acima de 24,18% ou a existéncia de registro de
reclamacodes de usuarios com analise concluida, procede-se a analise avancada, que
envolvera o aprofundamento do processo de averiguacao de eventuais praticas abusivas,
em processo que podera contar com dados complementares, a serem solicitados pela
ANTT, nos termos do ltem 12 do Anexo Unico da minuta de Resolugao.

31. Caso a analise complementar ndo aponte indicios de praticas abusivas, classifica-se o
prestador do servigo na "Zona Laranja" (lem 17 do Anexo Unico da minuta).

32. Caso a analise complementar aponte para evidéncias de praticas abusivas (elevacao
injustificada de pregos ou da receita derivada de operag¢des acessorias, cobranga indevida
por atividades que ndo se configuram como operagdes acessorias ou tentativa de
manipulagdo ou ocultagao de dados relativos as operagdes acessorias), a ANTT enquadrara
o provedor do servigo na "Zona Vermelha" (ltem 18 do Anexo Unico).

33. Finalmente, de acordo com o dispositivo constante do ltem 20 do Anexo Unico, na hipotese
de o monitoramento indicar permanéncia do provedor em zona vermelha por 2 anos
consecutivos ou 3 anos intercalados, no periodo de 5 anos anteriores a analise, devera ser
instaurado procedimento de apuracao de infracdes e aplicacao de penalidades
(adverténcias e multas), previstas no Capitulo IV da minuta de Resolugao.

3.3 - Checklistda Concorréncia da OCDE

34. Segundo a metodologia de analise de impacto concorrencial da OCDE[2], que consiste em
um conjunto de questdes a serem verificadas na analise do impacto de politicas publicas
sobre a concorréncia. O impacto competitivo poderia ocorrer por meio de quatro efeitos:

1° efeito - limitagao no numero ou variedade de fornecedores, provavel no caso de a
politica proposta:

i. Conceder direitos exclusivos a um unico fornecedor de bens ou de servigos;
ii. Estabelecer regimes de licengas, permissdes ou autorizagdes como requisitos de
funcionamento;
iii. Limitar a alguns tipos de fornecedores a capacidade para a prestagao de bens ou servigos;
iv. Aumentar significativamente os custos de entrada ou saida no mercado; e,
v. Criar uma barreira geografica a aptiddo das empresas para fornecerem bens ou servigos,
mao-de-obra ou realizarem investimentos.

2° efeito - limitagao da concorréncia entre empresas, provavel no caso de a politica
proposta:

i. Limitar a capacidade dos vendedores de fixar os precos de bens ou servicos;
ii. Limitar a liberdade dos fornecedores de fazerem publicidade ou marketing dos seus bens ou
Servicos;



iv.

Fixar padrbées de qualidade do produto que beneficiem apenas alguns fornecedores ou que
excedam o nivel escolhido por determinados consumidores bem informados; e,

Aumentar significativamente o custo de produgéo para apenas alguns fornecedores
(especialmente dando tratamento diferente aos operadores historicos e aos concorrentes
Nnovos).

3° efeito - diminuigdo do incentivo para as empresas competirem, provaveis no caso de a
politica proposta:

Estabelecer um regime de autorregulamentagao ou de corregulamentagéo;

Exigir ou estimular a publicagédo de dados sobre niveis de produgéo, pregos, vendas ou
custos das empresas; e,

Isentar um determinado setor industrial ou grupo de fornecedores da aplicagao da legislagéo
geral da concorréncia;

4° efeito — Limitagado das opgoes dos clientes e da informagao disponivel, provavel no
caso de a politica proposta:

35.

36.

37.

Limitar a capacidade dos consumidores para escolherem o fornecedor;

Reduzir a mobilidade dos clientes entre fornecedores de bens ou servigos por meio do
aumento dos custos, explicitos ou implicitos, da mudanga de fornecedores; e,

Alterar substancialmente a informacéo necessaria aos consumidores para poderem comprar
com eficiéncia.

Com base nos critérios elencados acima, da analise da documentacéo apresentada,
verifica-se que a proposta de regulamentagéo pode induzir a limitagédo da concorréncia entre
empresas (2° Efeito), na medida em que, nos termos do Paragrafo Unico do art. 1°, a
regulamentagao se aplica as concessionarias, subconcessionarias ferroviarias e os
Operadores Ferroviarios Independentes (OFI), ndo abrangendo eventuais terceiros,
prestadores de servigo acessoério, o que pode criar incentivos as concessionarias ou OFl de
se utilizar de empresas coligadas ou controladas, com o objetivo de fugir da regulagao.
Nesse contexto, recomenda-se a ANTT avaliar a possibilidade de disciplinar a terceirizacao
da prestagao de servigos acessorios, nos casos de empresas prestadoras de servigos
acessorios coligadas ou controladas de concessionarias ou OFIl. (CONTRIBUICAO 01)
Outro aspecto que pode ter reflexos de natureza concorrencial (diminuigdo de incentivos
para as empresas competirem) é o valor do IPOA, parametro de acionamento dos
procedimentos de apuracao de praticas abusivas, delimitado pela ANTT, em 24,18%. Da
analise da documentacao apresentada, ndo se observa a fundamentagao do valor proposto,
que é bastante superior a medida historica, de 12%, observada até o ano de 2012. Dessa
forma, considerando que o IPOA proposto € significativamente superior a média histérica,
observada até 2012, recomenda-se a ANTT apresentar a fundamentacao do valor proposto.
(CONTRIBUICAO 02)

Finalmente, os procedimentos de aplicagdes de medidas sancionatérias, previstas no art.
20, parecem ter pouca efetividade, vez que ndo ensejam acgdes imediatas contra praticas
abusivas, que dependem de reiteracdo na pratica abusiva, ou seja, classificacao da
concessionaria em "zona vermelha" por dois anos consecutivos ou trés anos intercalados, no
periodo de cinco anos anteriores a analise, para posterior procedimento de apuragéo de
infracdes e aplicacdo de penalidades. Dessa forma, recomenda-se a ANTT reavaliar as
condigdes estabelecidas para apuracao de infragdes e aplicacdo de penalidades, de forma
a evitar a ocorréncia reiterada de praticas abusivas. (CONTRIBUICAO 03)

3.4- Avaliagao de Onerosidade Regulatéria e outras Questoes de Bem-Estar



38. A Instrugdo Normativa Seae n° 111, de 5 de novembro de 2020, prevé a analise de cinco

itens, com foco na reducéo da onerosidade regulatoria[3]:

i) obrigacdes regulatérias;

Padrao pré-concorréncia: a obrigagdo nao deve provocar distorgao concorrencial entre
agentes econdmicos; onerosidade da obrigagao nao deve representar barreira econébmica
ou prejudicar agentes econdmicos de menor porte ou potenciais entrantes; deve haver
acessibilidade e isonomia aos meios de cumprimento da obrigagéo.

i) requerimentos técnicos;

Padrao pré-concorréncia: a exigéncia de requerimento técnico ndo deve onerar mercado a
ponto de limitar a concorréncia; o requerimento técnico ndo deve inviabilizar produto ou
servigo de oferta ampla e global; o requerimento técnico ndo deve submeter os produtores
brasileiros a ambiente mais oneroso que concorrentes que produzam em solo estrangeiro; e
o requerimento técnico n&o deve inviabilizar o desenvolvimento de tecnologias ou modelos
disruptivos que possam potencialmente ocorrer na margem da regulacao.

iii) restricdes e proibi¢oes;

Padrao pré-concorréncia: a regulacéo nao deve limitar o uso de técnicas, meios ou
resultados uUteis ao mercado que nao apresentem comprovado risco a terceiros ou carater
sistémico; a regulacdo nao deve inviabilizar o livre desenvolvimento tecnolégico de
diferentes alternativas concorrentes; a regulagéo ndo deve inviabilizar a oferta de produtos
ou servigos de livre e amplo acesso em mercados desenvolvidos.

iv) licenciamento; e

Padrao pré-concorréncia: a regulagéo deve garantir isonomia, transparéncia e
previsibilidade entre agentes econémicos estabelecidos e potenciais entrantes, inclusive
para o desenvolvimento de modelos econdmicos disruptivos; onerosidade do cumprimento
do licenciamento, incluindo custos diretos e indiretos, ndo deve representar barreira de
entrada ou distor¢do concorrencial; Licenciamento ndo deve sujeitar o produtor brasileiro a
ambiente menos competitivo que seus concorrentes estrangeiros.

v) complexidade normativa.

e Padrao pro-concorréncia: a regulagao deve ser clara, objetiva, previsivel e isondmica, a fim

39.

de garantir simetria de informacgao regulatéria entre os agentes econdmicos do setor; a
regulagao deve ser consolidada, harmonizada e integra, a fim de garantir ampla
acessibilidade a potenciais novos entrantes, incluindo de origem estrangeira.

Os elementos de onerosidade regulatoria contidos na proposta de regulamentacéo,
caracterizados pela obrigacao de apresentagao de informagdes, limitam-se ao necessario
para a atividade de regulacédo da atividade de prestacao de servigos acessoérios, ndo se
constituindo em onerosidade regulatéria com efeito significativo nos custos da prestacdo do

servico.

4. Conclusoes

40. Este parecer apresentou consideragdes a respeito da Audiéncia Publica ANTT n° 005/2021,

41.

com o objetivo de avaliar proposta de aprimoramento da Regulamentagao das Operagdes
Acessorias no Transporte Ferroviario de Cargas.

Da analise realizada na documentacéao disponibilizada, observa-se que proposta de
regulamentacao € meritoria, ao disciplinar a regulamentagao da prestagao de servigos
associados ao servigo de transporte ferroviario de cargas, que tem sido objeto de reiteradas
denuncias de praticas abusivas por parte dos usuarios e para as quais os orgaos de



controle ttm demandado agdes regulatdrias. Inobstante, com o objetivo de aperfeigoar a
proposta normativa, apresentam-se as seguintes contribui¢des:

i) avaliar a possibilidade de disciplinar a terceirizagcao da prestagao de servigos acessorios, nos
casos de empresas prestadoras de servigos acessorios coligadas ou controladas de
concessionarias ou OF|, nos termos do ltem 35 deste Parecer;

i) apresentar a fundamentacéo do valor proposto para o indice IPOA, nos termos do ltem 36 deste
Parecer;

iii) reavaliar as condi¢gdes estabelecidas para apuragao de infragdes e aplicagdo de penalidades,
de forma a evitar a ocorréncia reiterada de praticas abusivas, nos termos do ltem 37 deste
Parecer.

42. A analise desenvolvida neste documento decorre das atribuicdes da Secretaria de
Advocaciada Concorréncia e Competitividade (SEAE) na promogéo da concorréncia e de
outros incentivos a eficiénciaecondmica dos mercados de bens e servigos, conforme Lei n°
12.529, de 30 de novembro de 2011, e Decreton®9.745, de 08 de abril de 2019. Trata-se de
posicionamento com base nas informacdes disponiveis até apresente data.

A consideracao superior

FABIO COELHO BARBOSA
Coordenador

MAURICIO MARINS MACHADO
Coordenador-Geral

De acordo.

ANDREY VILLAS BOAS DE FREITAS
Subsecretario de Advocacia da Concorréncia



De acordo.

ALEXANDRE MESSA PEIXOTO DA SILVA
Secretario-Adjunto de Advocacia da Concorréncia e Competitividade
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